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 摘要 
在上世纪末期，西方政府推行的“新公共管理”运动的重要组成部分——
政府绩效的概念与技术开始引起学术界和实践管理者的重视，并逐步引入到我
国政府管理实践中。从 1995 年开始，全国各地国税部门逐步实行目标管理及其
考核办法，2000 年初应福建省政府工作部署，符合国际广义的定义的绩效管理
模式即效能建设在福建省国税系展开，公众参与到政府绩效评估。与此同时，
福建省国税系统开展目标管理考核，至 2013 年发展为具有绩效管理特征的管理
方式，并与政府效能建设挂钩。2014 年国家税务总局在全国税务系统推行绩效
管理，公众参与政府绩效评估的途径进一步扩展，影响力进一步增大。 
本文以 J 市国家税务局作为切入点，通过收集的大量部门文献、调研资料
与学术研究成果相结合，归纳厘清公众参与政府绩效评估的概念以及相关基础
理论，概括目前西方和国内在这个课题作出的研究现状及归纳的困境问题。通
过对比，对研究对象 J 市国税局公众参与绩效评估的五种形式进行项目匹配，
对符合绩效管理及绩效评估定义的工作作出明确的界定，确定效能建设、纠风、
政风行风、目标管理与绩效管理符合现代绩效管理定义的属性，并将其发展现
状，比如开展时间在国内较早，评估制度发展较成熟、受双头领导，任务内容
有所重叠、政府公众占比较高，评估主体比例不均衡等进行详尽归纳呈现，总
结存在的问题，围绕解决问题的理论和现实方面存在的困境展开分析，最后归
结 J 市国税局开展公众参与政府绩效评估的特点并且针对存在的问题列出具体
的特点、问题提出适当调整绩效考核指标、慎重使用绩效管理字眼、改进民意
调查方式、培养公众参与热情、明确弄虚作假处理办法几方面改进措施。本文
拟采用文献研究法、调查法与案例分析法相结合，通过理论与实践资料相结合
的方式展开论文写作，以期对现阶段基层执法单位的公众参与绩效评估状态作
出较为客观的揭示，进而对进一步推进基层国税部门绩效评估起到借鉴作用。 
 
关键词：基层国税；公众参与；绩效评估 
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 Abstract 
At the end of the last century, the western government implemented the "new 
public management" movement -- an important part of government performance 
concept and technology has begun to attract academic and practice management 
attention, and gradually introduced to our country government management practice. 
From the beginning of 1995, the tax departments around the country to gradually 
implement target management and assessment methods, should be at the beginning 
of the 2000 Fujian provincial government work plan, performance management 
model is consistent with the definition of international general efficiency 
construction in Fujian province national tax system, public participation in 
government performance evaluation. At the same time, the Fujian provincial tax 
system to carry out the target management assessment, to 2013 to develop a 
performance management features of the management, and in the construction of 
government efficiency linked. In 2014, the State Administration of Taxation in the 
national tax system to implement performance management, public participation in 
government performance evaluation approach to further expand the influence of 
further increase. 
According to the State Administration of Taxation of J city as a starting point, 
through the combination of a large collection of documents, data and research 
departments of academic research, clarify the induction of public participation in 
government performance evaluation concept and related theoretical basis, summed 
up the status quo and problems of the current domestic and Western induction on this 
subject to the. By contrast, five kinds of research object of IRS city public 
participation in the performance evaluation of the project, make a clear definition to 
the performance management and performance evaluation in accordance with the 
definition of the work, to determine the effectiveness of the construction, 
rectification, wind, target management and performance of the construction character 
of modern performance management is defined, and its development status for 
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example, the time of carrying out earlier in China, the development of more mature 
evaluation system, dual leadership, task overlap, the government public accounted 
for a higher proportion is not balanced assessment of the main detailed induction, 
summarize the existing problems, focusing on the existing problems of theoretical 
and practical aspects of the situation analysis, and finally summed up in the IRS 
public participation in government performance evaluation and the problems for 
specific characteristics, put forward appropriate Adjust the performance appraisal 
index, use the words of performance management, improve the way of public 
opinion survey, cultivate the enthusiasm of public participation, and make clear the 
way to deal with fraud. This paper uses literature research method, investigation 
method and case analysis method, through the combination of theory and practice 
which manner of writing, in order to present grassroots law enforcement units of 
public participation in the performance evaluation of state made objectively reveal, 
in order to further promote grass-roots tax department performance evaluation 
reference. 
 
Key words: Grass-roots Tax; Public Participation; Performance Evaluation 
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一、导论 
（一）选题背景与研究意义 
1.选题背景 
自上世纪 80 年代开始，政府绩效的理念与技术开始引起我国学术界和实践
管理者的重视，并逐步引入到我国政府管理实践中。 
在具有成熟的民主传统的西方发达国家，绩效评估中公众参与的进程、开
展范围、开展深度都处于当代世界较为领先的水准，比如美国爱阿华州开展的
“群众首创的绩效评估（CIPA）”项目，一度成为各地区效仿与研究的标杆。在
此之后，世界范围内的其他发展中国家，也在不断地结合自身情况探索政府绩
效评估公众参与的运动。我国从上世纪九十年代，开始将公民参与引进到政府
开展的绩效评估之中，作为评估的一个因素，目前的案例有“万人评议政府机
关” “群众评价政府绩效”等①。体现了我国的公共部门对政府部门绩效评估
的主要目的应该是实现新公共管理所提倡的“顾客至上”理念，公众参与应该
在政府部门绩效评估中占据重要角色有了一定的认识，但由于我国历史文化传
统、政府行政理念和行政方式②等因素的影响，我国绩效评估拘泥于层级控制和
内部管理改进③的现状尚未发生根本性的转变。我国政府部门绩效评估中的公众
参与无论在制度化、科学化还是规范化上都与西方发达国家存在较大差距。 
J 市国税局作为垂直管理的基层执法部门，绩效评估的方式与综合行政管
理部门有共性亦有不同。典型的表现是其绩效评估同时受上级国税局诸如南平
市、福建省国税局与当地政府诸如 J 市效能办、纠风办纵向与横向两方面的管
理。并且自身作为执法部门的特性，决定其无法直接套用顾客满意原则④，在划
定可受公众评估的内容方面需个性化处理。⑤更为特殊的是，全国国税系统以明
                                                             
①陈振明. 公共管理学［M］.北京：人民大学出版社，2003. 
②包国宪，焦静茹. 政府绩效评估中公众参与的动力机制研究［J］.开发研究，2013，（1）. 
③周志忍. 政府绩效评估中的公众参与:我国的实践历程与前景［J］.中国行政管理，2008，（1）. 
④[美]戴维•奥斯本，彼得•普拉斯特里克. 摒弃官僚制：政府再造的五项战略［M］.北京：中国人民大学出
版社，2002. 
⑤J 市政府纠风办.J 市 2013 年“保民生促发展请群众评议”民主评议政风行风工作实施方案［Z］.2013. 
 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
政府绩效评估中的公众参与问题——以 J 市国税局为例 
2 
文明确开展绩效管理的时间在 2014 年，而在此之前，福建省国税系统以效能建
设的名义开展了与绩效管理相似的工作已经十余年，目前并没有这方面的资料
予以研究。近年来，学术界关于公共部门绩效评估中的公众参与相关方面的研
究主要集中在综合行政部门，对例如国税局这类的执法类部门研究有限，对以
执法对象为主的公众参与尚未形成较为丰富的研究资料。研究层面主要围绕在
中央、省、市这些较高层次的公共部门，对普遍存在的基层公共部门的研究相
对寥寥。所以对县级市国税局绩效评估的公民参与研究需要在紧密结合现有资
料的前提下展开。厘清基层国税部门绩效评估中公众参与的概念，以理论与数
据佐证 J 市国税局绩效评估中公众参与的意义，划定公众参与 J 市国税局绩效
评估的内容框架，梳理目前存在的问题，总结整理国税局绩效评估中公民参与
的改进措施，是作者将在全文中重点体现的内容。 
2.研究意义 
（1）理论价值 
近年来，学术界关于公共部门绩效评估中公众参与相关方面的研究主要集
中在综合行政部门，对例如国税局这类的执法类部门研究有限，对以执法对象
为主的公众参与尚未形成较为丰富的研究资料。研究者的目光大多停留在中央、
省、市等层次高、业务综合的公共部门，对普遍存在的基层公共部门的研究相
对寥寥。本文从基层国税局的层面对公众参与进行研究，可以进一步丰富学术
界关于公共部门绩效评估中公众参与的研究，并且切入的研究角度与形成的观
点也可以形成对相关研究成果的重要补充，这是支撑本文研究开展的理论价值。 
（2）现实意义 
随着政府部门与国税系统内部对绩效评估的重视程度愈来越高，基层国税
部门每月、每年接受的绩效评估模式多种多样，但这些评估方式中有不少形成
于上级部门一厢情愿的加码，与基层执法人员和公众实际需求的贴合度不高，
在加重基层国税工作人员工作量的同时，对于评估效果并不能形成有效改进；
同时，基层国税部门由于自身系执法部门而非综合行政部门这一性质的局限，
更多行为侧重于执行来自于上级的命令而自身缺乏发言权，对目前绩效评估制
度不完善，有所欠缺的情况缺少建言献策的一席之地，因此自身对这一方面的
有益性探索动力不足；同样由于执法部门的性质问题，国税局管理对象主要为
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执法对象，其发动公众参与绩效评估的方式便无法直接套用顾客满意原则，不
能简单地以偷漏税嫌疑人是否满意为标准①，这就加大了国税部门绩效评估中公
众参与的困难程度，而现有的学术界尚未针对这一方面做出建设性的研究指导
意见；近些年广大群众的民主意识、人权意识不断提高，对于税收部门服务质
量、办事效率、税收公正透明度，税收合法合规性等一系列因素的要求在经济
下行压力陡增时突显……以上种种问题亟需切实强化基层国税部门绩效评估中
公众参与的制度化，科学化，系统化，现有的研究在此领域尚且空白，导致基
层国税部门公众如何有效参与绩效评估的实践问题无法得到相关的理论指导。
本文作者立足于较长的基层国税部门工作经历，通过对国税绩效评估中基层公
众参与存在的问题和成因进行探讨，对此提出可操作性的建议和对策，为优化
我国中央垂直管理类基层行政管理部门绩效评估提供一些理论参考，这是本文
的现实意义之所在。 
（二）研究现状 
1.国外研究现状 
（1）政府绩效评估中公众参与的意义价值 
与国内现状有所区别的是，尽管国外政府绩效评估中公众参与的做法已经
得到普遍重视，但是就其意义的论述研究相对并未形成系统。周志忍认为造成
这个现象的原因是西方发达国家目前公众参与政府方面的绩效评估已经是“一
个基本解决”的问题，所以没有“深入探究”的必要。②尽管如此，在国外的研
究著作中依旧有多位学者对政府绩效评估中公众参与的意义给予支持的观点。
盖伊.彼得斯认为将公众调查结果引入绩效评估结果可以帮助政府确立一个更
为明确的目标。③阿里•哈拉契米明确指出，市民的参与有助于公共部门负责人
对待公共事务更加尽心，从而真正达到有力度、更精确地处理社区存在的问题
上，可以有效地改善公共部门提供的服务水平。但是实践证明，因为成本负担、
                                                             
①[美]戴维•奥斯本，彼得•普拉斯特里克. 摒弃官僚制：政府再造的五项战略［M］.北京：中国人民大学出
版社，2002. 
②周志忍. 政府绩效评估中的公众参与:我国的实践历程与前景［J］.中国行政管理，2008，（1）. 
③[美] B•盖伊•彼得斯. 政府未来的治理模式［M］.北京：中国人民大学出版社，2001. 
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时间消耗等原因，开展有效的市民参与往往很难落实。①Kelly 和 Swindell 则
通过实证数据来说明问题，在分别对由政府职员进行的内部评估和由公众进行
的外部评估进行比较后，证明公众做出正确评估具有可行性。② 
（2）政府绩效评估中公众参与的阻碍性因素 
尽管政府绩效评估中公众参与的价值和意义已经被外国政府普遍认可，但
在具体的实际操作中还存在诸多阻碍性的因素，主要来源于两个方面：一是作
为参与主体的公众存在参与精神衰落与积极公众身份缺失的情况。在福利社会
较为成熟的国外，自由主义与个体主义盛行的风气对公众积极参与公共事务产
生影响。罗伯特•A•达尔将这种情况表述为，在大多数的政治系统里，足够了解
政治、对政治有足够的热情且积极参与政治事务的成年公民比例都比较低，大
部分社会人欠缺这三种政治素质。③一般意义上，参与政府绩效评估的公众来源
越多样，社群越是多元化，那么评估的质量就越有保证，但现实情况是积极参
与政治活动的人数并不占优势，而且与公众社会地位，受教育程度，政治素养
息息相关，呈现向金字塔尖剧减的现象。博克斯对西方社会三类公众的画像：
搭便车者、守门员（watchdog)和积极的公众(activist)详细呈现出西方社会的
政治生态。绝大多数公众充当的都是搭便车者和守门员的角色，据其在研究中
统计，拥有积极的参与行为的公众数量极少，占总人口的比例甚至低于 10%。
二是在于客观方面，政府本身的制度设置和公众参与绩效评估的方式导致的阻
碍。现代政府科层体制的严密性与公共行政的理性化、专业化都是造成公众参
与政府绩效评估的壁垒。而制度本身的特质被公职人员由“经济人”立场而进
行的刻意利用被放大。夏晓丽在研究中表明一个观点，假使是在公众对于参与
政府绩效评估的必要性有充分认知的情况下，他们也可能会因为洞悉了政府推
倡己身参与的本质目的，转而对于配合政府工作产生逆反心态。④与此同时，政
府评估通常所采用的听证会、座谈会、咨询会之类的形势，常会被公众认为介
入成本高，没有实际意义，自己的所作所为无所轻重而被忽略。 
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